









impacto  sobre  la  economía  general,  pero  también,  y  de  un modo  particular,  en  las 
regiones y   entidades  locales de Europa. Si bien, su endémica situación financiera era 
ya conocida, ésta se agrava por la caída de la actividad y, por ende, de los recursos.  
En este  trabajo, abordaremos  tanto el papel que pueden  tener  las entidades 
subnacionales en la recuperación económica, como también veremos si la crisis es una 
















parte,  las  diferencias  institucionales  de  unos  países  con  respecto  a  otros.  En  los 
estados  occidentales,  la  descentralización  se  ha  utilizado  como  un  instrumento  de 
reorganización  de  la  administración  pública,  para  proveer  los  bienes  y  servicios 
públicos  de  la  manera  más  eficaz  y  eficiente  posible  (BENNET,  1.990;  WILDASIN, 
1.997). Los países en desarrollo, por su parte, se vuelven hacia la descentralización con 
el  fin  de  eliminar  los  resquicios  de  ineficiencia  intergubernamental,  la  inestabilidad 
macroeconómica y las tasas de desarrollo  más débiles (BIRD y VAILLENCOURT, 1.999). 
Mientras,  la  experiencia  federalizante  en  Europa  del  Este  es  el  resultado  de  la 
transformación del sistema socialista a la economía de mercado y a la democracia. 
La contribución  al diseño de una organización gubernamental óptima ha alcanzado un 
consenso  relativo  en  el  ámbito  funcional,  si  bien,  precisa  de  instituciones  político‐
administrativas encargadas del suministro de los bienes y servicios públicos, con una extensión 
territorial  íntimamente  ligada  a  la  dimensión  espacial  de  los  beneficios  generados,  con  el 
ánimo de ajustarse al máximo a  las preferencias de  los ciudadanos, tal y como se deduce del 
principio de descentralización  fiscal  formulado por Oates  (1.972), y  reforzado por el  trabajo 
seminal de Tiebout. El análisis teórico evidencia  la superioridad de la descentralización cuando 
no  es  posible  ahorrar  costes  a  través  de  la  provisión  centralizada  o  ante  la  ausencia  de 








generalmente,  local,  regional  y  central.  En  éstos  los  escalones  subcentrales  tienen 
mayor grado de autonomía y menor nivel de dependencia que en los unitarios. 
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Estos  objetivos,  en  realidad,  son  ideales,  y,  en  la  práctica,  parece  que  no 







que  las  políticas  subcentrales  no  tienen  por  qué  coincidir  con  las  de  otro  nivel 
equivalente,  formuladas con el  fin de establecer un marco diferenciado que permita 
responder  a  las  demandas  concretas  de  la  población  y  constituir  un  marco 
jurisdiccional propio. 
En  el  federalismo  unitario,  una  vez  establecidas  las  políticas  prioritarias  por 













la  igualación  de  las  condiciones  de  vida,  buscando  reducir  las  desigualdades  entre 
territorios,   con  la característica de que buena parte de  los recursos que utilizan para 
financiar  los  bienes  y  servicios  que  prestan,  proceden  de  niveles  superiores  de 
gobierno, teniendo poco peso relativo los ingresos impositivos propios.  





La  prescripción  descentralizadora  tradicional,  en  la  literatura  del  federalismo 
fiscal,  atribuye  al  nivel  subcentral  de  gobierno  la  función  de  asignación  de manera 
clara. Teniendo en cuenta que la rama “musgraviana” de redistribución de la renta y la 
riqueza busca corregir la propia dinámica del mercado, para evitar que se acumulen las 
condiciones  desiguales  de  partida,  a  menudo  se  argumenta  que  ésta  no  ha  de 
corresponder al escalón descentralizado de gobierno. Sin embargo, la separación neta 
entre  ambas  no  es  más  que  un  artificio  teórico  difícil  de  salvar  en  la  práctica.  A 
menudo,  en  el  mundo  real,  los  sistemas  descentralizados  llevan  a  cabo  políticas 
redistributivas,  lo  que  resulta  ser  un  campo  muy  sugerente  para  el  federalismo 
cooperativo, que contempla mecanismos de coordinación de la acción pública a través 
de  los distintos niveles de gobierno. La  función estabilizadora descentralizada, puede 




la  configuración  racional de  cualquier gobierno debería  considerarlo, y actuar no de 
manera aislada, sino a través de la coordinación. 
La  corriente  normativa,  junto  con  las  teorías  positivas  que  surgen  de  este 
precepto, prevén un  reparto de  funciones ordenado, de acuerdo con el principio de 
subsidiariedad, y tan sólo una distribución ocasional de autoridad para aquellas tareas 
en  las que  los beneficios y  los costes recaigan en distintos niveles de gobierno.   Pero 
¿qué ocurre en la práctica europea? 
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  Las  competencias  locales  se  concretan  en  un  abanico  de  servicios  de 









desconcentradas, o  si  son originarias o delegadas1.  Los  gobiernos  locales del  sur de 
Europa gozan de menos competencias originarias que los del Norte. De este modo, las 




organizaciones  territoriales  desiguales,  que  se  han  ido  consolidando  Europa  desde 
mediados del S. XX, con reformas  locales, que se afanan en  la búsqueda de su propio 
                                                 
1 La desconcentración se produce cuando el Estado Central conserva sus responsabilidades y 
competencias para ciertas funciones, si bien son ejecutadas por los entes regionales o locales, como una 
suerte de sucursales del centro. Cuando hablamos de delegación nos referimos a que los entes locales son 
receptores de competencias y de recursos delegados. Podemos hablar de un esquema principal-agente, 
adoptando el centro el papel de principal y las entidades locales, de agente.  
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punto de equilibrio entre la necesidad de una gestión de proximidad y la configuración 
de  entidades  de  talla  suficiente  para  asegurarla.  Ciertos  estados  ha  optado  por  la 
homogeneidad  en  el  ámbito  local,  mientras  otros,  como  los  federales  y  algunos 
unitarios, prefieren diversidad de estructuras, poniéndose de  relieve  las palabras de 
Ostrom “…la administración no estará preocupada por  la simplicidad y simetría, sino 
por  la  diversidad,  variedad,  sensibilidad  de  las  preferencias  de  los  electores…”  
(CADAVAL, 2.004).  





en  ciertas  zonas  de  Inglaterra  conviven  las  unitary  authorities  en  las  zonas  rurales, 
junto  con  los  districts    en  el  resto  del  territorio,  con  diferentes  organizaciones 









acentuadas  con  la  última  fase  de  reformas  territoriales,  tendentes  a  una 
“racionalización” de las entidades locales. En la primera oleada, algunos países optaron 
por  la  creación  de  municipios  grandes  ‐desde  el  punto  de  vista  territorial  y 
demográfico‐  a  través  de  las  fusiones,  lo  que  se  llamó  la  “estrategia  del  norte  de 
Europa”, mientras otros mantuvieron  la “estrategia del Sur”, conservando el  formato 
municipal heredado, y creando fórmulas de cooperación intermunicipales para ayudar 









  1º NIVEL  2º NIVEL  3º NIVEL 
ALEMANIA (Estado federal)  11.553 municipios y ciudades distrito  301 distritos rurales  16  Estados 
federados 
AUSTRIA  (estado federal)  2.357 municipios  84 Distritos políticos  9 Estados  federados 
(Bundesländer) 
BÉLGICA (Estado federal)  589 municipios  10 provincias  3 regiones federales 
BULGARIA  263 municipios  28 provincias   
CHIPRE  379 municipios  6 distritos2   
DINAMARCA  98 kommuner  5 regiones3   
ESLOVAQUIA  2.930 municipios  79 distritos (okresy)  8 regiones (kraje) 
ESLOVENIA  193 municipios     




ESTONIA  226 municipios  15 condados (maakond)   






FRANCIA  36.697 municipios  101 departamentos  27 regiones 
GRECIA  325 municipios4  13 regiones   
HUNGRÍA  3177 municipios  19 condados   
IRLANDA  114 consejos locales  29 condados  8  regional 
authorities 







LITUANIA  60 municipios  10 regiones (apskritys)   
LUXEMBURGO  106 municipios  3 distritos  12 cantones 
MALTA  68 consejos locales  3 regiones   
PAÍSES‐BAJOS  418 municipios  12 provincias   



















                                                 
2 Los distritos están gobernados por un representante del gobierno central 
3 En el año 2005 se produce una reforma, que convierte las 14 anteriores AMT en 5 regiones. 
4 Grecia ha vivido una reducción significativa de municipios a través de la fusión, después de la reforma organizativa 









REPÚBLICA CHECA  6.249 municipios  14 regiones   







  Sin  embargo,  la  descentralización,  como  reparto  de  autoridad  entre  los 




autoridad o poder, ni permite ver  la capacidad de decisión que  las entidades  locales 
tienen en  torno a  las  responsabilidades que  les  son atribuidas  (BAHL y  LINN, 1992). 
Porque, aunque  las funciones estén repartidas entre niveles de gobierno, el grado de 
decisión y responsabilidad dependen, no sólo de  la capacidad de gasto, sino también 
de  la  forma  de  realización  del mismo,  el modo  de  financiación,  etc. No  es  neutral, 
pues, que  la descentralización esté  fundada en  la  financiación  con  ingresos propios, 
que  en  transferencias  procedentes  de  otros  niveles  de  gobierno.  En  este  caso, 
tampoco es  indiferente el uso de  las transferencias condicionadas o  incondicionadas. 
Así,  pues,  a  menudo,  con  lo  que  nos  encontramos  es  con  una  “descentralización 
parcial”, que no se ve  reflejada en  la configuración administrativa de cada país, sino 
que merece un estudio y una  reflexión más profundos. Muchas veces,  los gobiernos 
centrales o  intermedios utilizan  la descentralización parcial, mediante el  traspaso de 
fondos específicos a  la hacienda  local, donde el único papel que  juega es el de una 




para  tratar  de  aproximarnos,  al menos,  al  grado  de  descentralización  de  los  países 
estudiados.  De  acuerdo  con  los  datos  recogidos  en  el  cuadro  de  funciones 
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correspondientes  a  los  gobiernos  subnacionales  en  la  UE  y  el  gráfico  1,  podemos 
afirmar que  las  responsabilidades de gasto mudan dependiendo de  la estructura de 
Estado –unitario o federal‐. Si seguimos el esquema de Prud’homme (1995) podemos 
clasificarlos como modelos impuros y asimétricos de descentralización, caracterizados 
porque  los  gastos  están  más  descentralizados  que  los  ingresos,  lo  que  hace  a  las 
haciendas locales dependientes financieramente, cubran su desfase con transferencias 
procedentes  de  niveles  superiores  de  gobierno,  poniéndose  así  de  manifiesto  el 





























De estos mismos datos podemos concluir  la mayor  importancia relativa de  las 
haciendas locales en los países unitarios, frente a los federales, consecuencia lógica de 




han asumido  la prestación de servicios públicos que van desde  la educación hasta  la 






La  descentralización  de  las  competencias  de  financiación  está  basada  en  un 
sistema  complejo de  impuestos,  transferencias  y préstamos,  fruto de  las numerosas 
reformas que se han ido produciendo a lo largo del tiempo, y del ámbito socio‐político 
en  el  que  se  hubieran  producido.  Frente  al  incremento  de  las  funciones  y, 
especialmente, una demanda sesgada hacia los servicios sociales, los gobiernos locales 
en Europa  tienen doble  restricción en  su  acción, por un  lado, están  las  limitaciones 
legales a las competencias y, por el otro, las restricciones presupuestarias, es decir, su 
falta  de  capacidad  para  incrementar  los  medios  financieros.  Esta  realidad  genera 
preguntas alrededor de  la autonomía  fiscal, especialmente para  las entidades  locales 
pequeñas,  y  la  equidad  entre  territorios.  A  pesar  de  los  diferentes  modelos  de 
financiación  local  en  Europa,  podemos  notar  una  cierta  convergencia,  si  bien,  con 
diferencias  importantes. Dentro  de  los  elementos  comunes,  destacar  los  impuestos 
locales propios   que gravan, sobre  todo,  los bienes  raíz. El sistema de  transferencias 
está  también  muy  extendido,  al  igual  que  el  endeudamiento.  Sin  embargo,  aquí 
observamos  mayores  diferencias  según  los  países,  de  acuerdo  con  el  grado  de 
descentralización del Estado sobre los modos de financiación de los gobiernos locales o 
la  libertad  de  gestión.  Para  comparar  estos  modelos,  no  podemos  partir  de  la 
construcción de un sistema de financiación local ideal porque, a menudo, éstos han de 
ser  únicos  y  no  “trasladables”,  ya  que  además  de  los  factores  económicos,  han  de 
tenerse en cuenta los socioeconómicos que los caracterizan.  
Desde el punto de vista teórico, podríamos resumir en cuatro  los modelos de 
financiación  local.  Si  representamos,  por  un  lado,  los  gastos  autónomos,  los 
obligatorios,  los  ingresos  autónomos  y  los  asegurados  por  el  nivel/niveles 
superior/superiores de gobiernos, tendríamos la posibilidad de: 
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1. Un modelo de desconcentración  financiera, donde  las entidades  locales  se 
limitan  a  prestar  servicios  obligatorios,  los  cuales  son  cubiertos  por  un  nivel  de 
gobierno superior, y sólo los gastos autónomos, son financiados por ingresos propios. 




países  como  Francia  o  Bélgica.  Las  entidades  locales  tienen  una  gran  libertad  para 






































La evidencia empírica nos muestra que  la mayor parte de  los  ingresos  locales 
propios  se caracterizan por una baja elasticidad‐renta,  si bien,  la composición de  los 
modelos  de  financiación  es  relativa  a  la  composición  de  sus  propios  impuestos, 






gastos. Esta  composición permite a  las autoridades  locales decidir  su propia política 
fiscal.  En  el  otro  extremo,  nos  encontramos  con municipios  dependientes  de  otros 
































un  impuesto  sobre  la  propiedad,  considerado  adecuado,  desde  el  punto  de  vista 
teórico,  por  su  fácil  localización  de  la  base  imponible.  Si  bien,  su  recaudación 
impositiva depende, en buena medida, del registro y actualización de los inmuebles, lo 
que  todavía  no  se  ha  conseguido  en  algunos  países  de  Europa  central  y  oriental. 
Menos frecuente es  la financiación a través de  impuestos sobre  la renta, que utilizan 
los  países  nórdicos  y  Suiza.  En  Alemania,  Austria,  Hungría  o  Polonia,  su  uso  es 
compartido.   Más habitual es  la exacción de  impuestos relacionados con  la actividad 
económica,  si  bien,  esta  tendencia  está  cambiando  en  los  últimos  años,  debido  a 
distintas  medidas  de  política  económica  aplicadas,  como  ha  ocurrido  en  Francia, 
Alemania y España. Entre las alternativas que han surgido, cabe destacar, los contratos 
de colaboración público‐privados, inspirados en el modelo británico (PFI) de 1992. Sin 



































  Los  gobiernos  locales europeos están  sufriendo, de manera especial,  la  crisis 
económica que estalló en el año 2007. ¿Cómo  les ha afectado?, ¿qué medios se han 
puesto  para  intentar  amortiguar  el  impacto?,  ¿cuáles  han  sido  los  cambios  en  los 
ingresos  y  los  gastos  públicos  derivados  de  esta  situación?.  A  estas  preguntas 
trataremos de dar respuesta a lo largo de este apartado. 
  El Banco Mundial prevé una contracción del 0,1% de la economía de la UE,  que 
sigue  a  más  de  cinco  años  de  recesión,  si  bien,  con  diferencias  importantes  entre 
países. La crisis que comienza con  la explosión de  la burbuja  inmobiliaria, primero en 
EE.UU.  y  luego  en  distintos  países  de  Europa,  vino  acompañada  por  una  caída  con 
efecto dominó de determinadas entidades bancarias. Todo ello ha afectado, de modo 
directo o indirecto, a las administraciones públicas y, en concreto, de forma especial a 










en  el  sector  de  la  industria  de  la  construcción  en  Europa  y  ha  conllevado  a  un 
incremento del desempleo (ver gráfico 7) –de manera más virulenta allí donde su peso 
era mayor‐, una caída de  la producción  industrial, del comercio  internacional, etc.,  lo 
que  ha  llevado  a  los  presupuestos  públicos  a  un  importante  incremento  de  déficit, 












entre  administraciones para  reducir  los poderes  atribuidos  a  las entidades  locales e 








distinción entre  los países unitarios y  federales, apreciamos  las discrepancias que  se 
promueven. En términos de ajuste,  la crisis se ha notado más en  los segundos, dado 
que  los  primeros  han  hecho  uso  de  las  transferencias,  incrementando  el  grado  de 
desequilibrio vertical, mientras, en los federales, se han aplicado de manera tajante los 




















  En el gráfico anterior podemos ver cómo  los gobiernos  locales de  los estados 




sino  que  el  impacto  de  la  crisis  ha  variado,  fundamentalmente,  en  función  de  la 
gravedad de la recesión en cada país, de su situación previa, así como de las respuestas 
que cada uno ha sabido dar.  Pese a ello, al contrario de lo que ha ocurrido en EE.UU., 
la  vulnerabilidad  de  las  bases  imponibles  de  los  impuestos  locales  al  cambio 
económico  no  ha  sido  tan  marcada.  En  algunas  ciudades  estadounidenses,  la 
recaudación del  impuesto sobre  los bienes  inmuebles cae de manera significativa, al 
evolucionar  la  base  imponible  de  acuerdo  con  el  valor  de  mercado.  En  Europa,  la 
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se  ha  visto más  afectado,  no  sólo  por  la  caída  de  la  actividad,  sino  también  por  la 
presión empresarial y las reformas locales que se han llevado a cabo, que apuestan por 
su  reducción  o  desaparición,  compensando  a  las  entidades  locales  con  una 
transferencia más, con  las  implicaciones negativas que esto  tiene en el ámbito de  la 
responsabilidad  fiscal.  Son  conocidas  estas  prácticas  en  el  caso  de  España,  pero 
también en Francia e  Italia. Los  ingresos sobre  las ventas y sobre  la renta cayeron de 
manera  significativa,  siendo  los  más  vulnerables  a  las  recesiones  económicas  y 
dependientes de la idiosincrasia local.  Junto con ellos, las transferencias de los niveles 
superiores  de  gobierno  que,  frecuentemente,  evolucionan  en  función  de  los 
anteriores. Si bien, no todas las entidades locales han  sufrido por igual esta evolución. 
En  los  países  nórdicos,  por  ejemplo,  han  compensado  estas  caídas  de  ingresos  con 
medidas anticíclicas. 
  Por el  lado del gasto,  las reformas más  importantes  llevadas a cabo afectan a 
las  funciones básicas de  los gobiernos  locales, habiendo aprovechado muchos países 
para  simplificar  y  racionalizar  su estructura de  gobierno  en  aras de  la  eficiencia.  En 
algunos casos, ésta se persigue a través de la “recentralización” de servicios, en otros, 
con  la  reordenación administrativa  local, bien  sea a  través de  la  fusión,  creación de 
entes supramunicipales, o cualquier otra forma de colaboración que se produzca. 
 
4.  Las  reformas  en  Europa:  reordenación  y  simplificación  de  las  estructuras 
locales 
Las reformas más importantes adoptadas afectan a las funciones principales de 







España,  Portugal,  Suecia  o  Reino  Unido.    Otros  han  introducido  cambios  en  la 
estructura tributaria, recuperando  impuestos que se habían abolido años atrás, como 
es el caso del impuesto sobre la propiedad en Italia.  
Acompañando  a  esta  reestructuración  de  ingresos,  muchos  países  han 














Las  otras  “estrategias  del  sur”  siguen  la  línea  anterior.  En  Italia,  el  gobierno 
tecnocrático  de  Mario  Monti  puso  en  marcha  un  programa  de  ajustes  fiscales 
destinado a reducir el déficit y la deuda y a mejorar la eficiencia del sector público, que 
afectó de manera singular a la autonomía de los gobiernos locales, a través de recortes 
en  subvenciones  y  la obligación de  recaudar  fondos  adicionales para  contribuir  a  la 






Mención  aparte merece  la  reforma  territorial  francesa,  aprobada  por  ley  del 
16/12/2010, “Loi de réforme des collectivités territoriales”, cuyo objetivo fundamental 
es, una vez más,  la  racionalización y el  refuerzo de  la carta de  intermunicipalidad, a 
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través  de  una  simplificación  del  “milhojas  territorial”.    Para  ello,  se  prevén  varias 
acciones:  
- la  primera,  una  redefinición  y  simplificación  de  los  consejos 
regionales y generales;  
- la  elección  por  sufragio  universal  directo  de  los  representantes 




- una  nueva  forma  de  fusión,  que  reemplaza  a  la  prevista  en  la  Ley 
Marcellin, que aborda este aspecto mediante  la creación de nuevos 
municipios  “commune  nouvelle”,  fruto  de  la  unión  de  entidades 
contiguas o pertenecientes a un mismo EPCI, a petición de todos  los 
consejos municipales implicados, o de una mayoría cualificada, previa 






intermunicipal, buscando  la  cobertura  integral del  territorio por  los 





En  definitiva,  esta  reforma  prevé  que  en  el  año  2013,  más  de  2/3  de  los 
departamentos se adhieran a un esquema de  cooperación intermunicipal (SDCI), que 
                                                 
5 Se contempla que puede tener estatuto de metrópolis los EPCI de más de 500.000 habitantes y las 
communautés urbaines. Los polos metropolitanos reagrupan a los EPCI a fiscalidad propia, formando un 
conjunto de más de 300.000 habitantes, donde, al menos uno, deba tener más de 150.000. 
6 La finalidad última radica en la cobertura integral del territorio por los EPCI a fiscalidad propia, lo que 
supone garantizar agrupaciones de, al menos, 5.000 habitantes, excepto en las zonas de montaña. 
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permita  incrementar  los  perímetros  de  colaboración  y  ensanchar  la  ya  existente, 




desarrollo  regional  y  otros  departamentos  relacionados  con  la  vivienda,  que  han 
asumido, en parte, los gobiernos locales y también el gobierno central.  
En  Irlanda  se  han  fusionado  más  de  20  organismos  locales,  mientras,  en 
Noruega,  el  gobierno  central  promueve  la  fusión  de  los  más  pequeños,  como 






competencias,  que  contempla,  entre  otras  cosas,  un  replanteamiento  del  mapa 
administrativo, con especial atención a las entidades con menos de 5.000 habitantes –
el 84% del  total‐, y una modificación del artículo 25  la Ley Reguladora de Haciendas 
locales,  reconsiderando  el  papel  de  las  provincias  en  los municipios  con menos  de 
20.000 habitantes. El objetivo debiera ser la búsqueda de la eficiencia, tanto desde el 
punto de vista económico como político.  
Un  reciente estudio del Consejo de  Europa establece que el  tamaño mínimo 
municipal  para  la  correcta  prestación  de  servicios  públicos  está  en  los  10.000 







hacer explícita  la distinción entre  las  competencias  “propias”  y  las  impropias, de  tal 
manera que sea sencillo ajustar la financiación a las primeras y dejar en manos de los 






tiene menos  de  20.000  habitantes,  la  competencia  será  traspasada  a  la Diputación 





haciendo que  la dialéctica entre  la democracia política y  la eficiencia económica siga 





todas  las administraciones públicas. Los  ingresos se han desplomado,  las necesidades 
de gasto se han incrementado, y todo esto dentro de un escenario de austeridad que 
desconocíamos  o  habíamos  olvidado,  que  permite  poco margen  de maniobra  a  los 




encontramos  con  propuestas  de  reforma  de  la  administración  pública  que  vienen 
gestándose  desde  hace  años, mientras,  otras,  han  tenido  que  realizarse  de manera 
abrupta,  impuestas  por  las  condiciones  de  la  Troika  y  las  necesidades  urgentes  de 
respuesta.  Todas  ellas  tendentes  a un  aumento  de  la  cooperación  intermunicipal,  a 







escoger  el  camino  acertado  y  evitar  los  fracasos  parecen  no  ser  suficientes  para  la 
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